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Autonomia e colaboracion

1. Introduccion

A organizacién territorial do Estado espanol, tal e como re-
sulta do Bloque da Constitucionalidade (en diante, BC), asén-
tase —no aspecto relativo non 4 distribuciéon de competencias
entre os distintos suxeitos que integran o Estado composto, se-
nén no que atinxe 6 exercicio desas competencias—, nunha pre-
misa bdsica que é, precisamente, a autonomia (art. 2 e 137 CE);
vale dicir, o dereito de cada un dos entes dotados de autonomia
a exercer libre e discrecionariamente as stias competencias, sen
interferencias dos demais2.

Este principio bdsico, sen embargo, pode ser matizado polo
xogo concorrente doutros, como é no dmbito do exercicio -non



do repartimento- competencial o principio de colaboracién3.
Este principio non aparece expresamente recollido na CE de
1978 mais, segundo o TC espafol, trdtase dun principio con-
substancial 6 propio modelo de Estado polo que a CE optou e
que, polo tanto, non é preciso xustificar en preceptos concretos
(Cfr., STC 18/1982, do 4 de maio).

2. O principio-deber de colaboracion

A. Caracteres e fundamentacion na xurisprudencia do TC
espariol

A colaboracion é, sempre segundo a xurisprudencia do TC
espanol, un principio-deber que rexe as relaciéns entre o Estado
e as CCAA, e que ten como fin o de “flexibilizar e previ-las dis-
funciéns derivadas do sistema de distribucién de competen-
cias”4, partindo da consideracién de que cada un dos suxeitos
do Estado composto forma parte dun todo e que, por conse-
guinte, o exercicio das competencias propias non pode ter lu-
gar de forma illada e separada senén que, pola contra, “é
aconsellable” tender cara 6 establecemento de canles de rela-
cién entre as diferentes instancias’.

A xénese e a fundamentacion deste principio xeral de cola-
boracién é plenamente equiparable 4 da Bundestreue ou lealdade
federal do federalismo alemdn, tampouco afirmada expresa-
mente na Lei Fundamental de Bonn de 1949 —por mdis que con-
tase xa con numerosos antecedentes directos tanto no II Reich
como na Republica de Weimar- as influencias da cal son tamén
igualmente evidentes, ata o punto de se ter importado, a partir
da STC 96/1986, a terminoloxia da “lealdade” (mutua lealdade,
lealdade reciproca, lealdade institucional, etc.). Mais estas se-
mellanzas non rematan na terminoloxia, albiscindose nos pro-
pios caracteres e funciéns do principio:

En canto 4 sua formulacién, o principio —ou deber- de co-
laboracién é un deber reciproco, de duplo sentido e que al-
canza tanto ¢ Estado como ds CCAAS.

E un principio que afecta 6 ambito do exercicio? de com-
petencias concorrentes ou compartidas entre o Estado e as
comunidades autonomas® e de alcance fundamentalmente
interadministrativo, é dicir, que preside as relaciéns entre os
Executivos e as administraciéns correspondentes do Estado
e madis das comunidades auténomas, sendo estrana a esta
doutrina xurisprudencial —ainda que non desbotable a priori-
a colaboracién interlexislativa®.
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Outra das cuestiéns recorrentes na elaboraciéon xurispru-
dencial do principio é a dos seus limites: como sinala a STC
96/1986, do 10 de xullo, “é evidente que con base neste de-
ber de reciproco apoio e mutua lealdade, non poden resul-
tar ampliadas as competencias do Estado”10 ou, como con
relacion 4 coordenacién indica unha xa consolidada xuris-
prudencia “a competencia de coordenacién xeral presupén
loxicamente que hai algo que debe ser coordenado, isto é,
presupon a existencia de competencias das comunidades en
materia de Sanidade, competencias que o Estado, 6 coorde-
nalas, ten de respectar”11.

Estes limites, en calquera caso, dependen da técnica en cada
caso utilizada —~de cooperacién ou de coordenacién- e mais ta-
mén do alcance respectivo das competencias estatais e autoné-
micas na materia, sobre todo a partir da STC 104/1988, do 8 de
xufo, na que se lle reconecen ¢ Estado potestades coordenado-
ras sobre a actuacién autonémica nunha materia determinada
non s6 cando tal competencia lle vefia expresamente atribuida
polo BC -v.gr, nos art. 149.1.13, 15 ou 16 CE- senén tamén
cando o Estado ostente sobre a mesma competencias lexislati-
vas plenas (no caso concreto da sentencia, lexislacién peniten-
ciaria ex. art. 149.1.6 CE)12,

Como diciamos, o principio de colaboracién é inherente

d forma de organizacién territorial do Estado escollida pola

CE. Neste sentido, fundaméntase basicamente en dous prin-

cipios constitucionais interrelacionados, informadores desa

organizacién territorial e mesmo, dun punto de vista mais
xeral, da actuacion dos poderes ptiblicos. Estes son basica-
mente os principios de solidariedade (art. 2 e 138 CE) e efi-

cacia e eficiencia na actuacién dos poderes publicos (art. 31

e 103.1 CE).

Fundamentado na solidariedade, o principio de colabora-
cion opera como parametro de lexitimidade da actuacion do Es-
tado e das comunidades auténomas, engadido 4 mera titularidade
da correspondente competencia.

Fundamentado na eficacia, o principio de colaboracién pro-
duce como consecuencia a afirmacién da necesidade consti-
tucional de, no posible!3, evitar administracions paralelas ou
duplicidades inecesarias de servicios!4, asi como tamén de
establecer férmulas e canles de relacion entre as diferentes ad-
ministracions na medida en que tal principio de eficacia admi-
nistrativa (art. 103.1 CE), se debe predicar non sé de cada
Administracién senén “da enteira armazon dos servicios pu-
blicos”15.



B. Eficacia xuridica do deber de colaboracidn

Toda esta construccion xurisprudencial adoece dun problema
fundamental: ;jAta que punto, e baixo que condiciéns, se pode
afirma-la existencia de deberes xuridicamente sancionados de-
rivados do principio ou deber xeral de colaboracién reciproca?

Con moita frecuencia, tal principio aparece recollido cos ca-
racteres dunha admonicién moral mdis que cos propios dun de-
ber xuridico (“vontade de cooperacion”, STC 95/1986; “sempre
desexable cooperaciéon”, STC 56/1986; “semella aconsellable
que se busquen soluciéns de cooperacién”, STC 77/1984, etc.).
Cémpre pois baixar do “ceo dos conceptos” 6 chan dos deberes
xuridicos concretos e, a tal fin, diferenciar entre as que denomi-
naremos faces positiva e negativa do principio de colaboracién,
é dicir, entre as diias maneiras bdsicas en que este principio pode
condicionar ou matiza-lo status libertatis orixinario das CCAA
canto 6 exercicio das sias propias competencias:

a. Desde un punto de vista negativo, actuando como limite,
como pardmetro de validez dos actos de exercicio competencial,
engadido 4 simple posesion do titulo competencial correspon-
dente. Esta vertente negativa do principio recéllese no art. 4.1.a)
e b) LPAC en termos perfectamente coherentes cos afirmados
na xurisprudencia constitucional e mdis tamén, para o ambito
local, no art. 55 da LRBRL:

“As administraciéns publicas, no desenvolvemento da sia ac-
tividade e nas stas relacions reciprocas, deberan:

a) Respecta-lo exercicio lexitimo polas outras administraciéns
das stias competencias.

b) Ponderar, no exercicio das stias competencias propias, a
totalidade dos intereses ptiblicos implicados e, en concreto,
aqueles dos que a stia xestion estea encomendada ds outras ad-
ministraciéns”.

Esta concrecion lexislativa do deber de lealdade constitu-
cional ou de colaboracién, ten o valor relativo que para o art.
55 LRBRL sinalara a STC 214/198916. En calquera caso é un re-
cordatorio, realizado nunha lei que regula cun alcance xeral o
que ata entén non merecera —-no dmbito das relaciéns entre o
Estado e as comunidades auténomas- mdis que recofiecemen-
tos sectoriais, ben en leis reguladoras dos distintos dmbitos da
actuacion administratival?, ben nos RRDD de transferencias e
traspasos.

Sen embargo, esta plasmacion lexislativa de determinadas
manifestaciéns negativas do principio de colaboracién ou de le-
aldade institucional, en nada modifica o limitadisimo da sta
eficacia. Como ben se ve, é un concepto extremadamente xené-
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rico e que, amais, en canto que excepcién ¢ principio de auto-
nomia, se ten que utilizar con extrema cautela 4 hora de decla-
rar inconstitucional unha norma ou acto polo simple motivo
de se ter dictado sen atender 6s deberes de respecto e pondera-
cién escolmados no art. 4.1 da LPAC. Desde o meu punto de
vista, trdtase dun instrumento de uso excepcional equiparable
6 instituto do abuso de dereito regulado no titulo preliminar
do C. civ.: este s6 actia en casos de flagrante uso antisocial dun
dereito por parte do seu titular; aquel cando, como acontece no
caso analizado pola STC 46/1990, do 15 de marzo, unha CA
-ou, no seu caso, o Estado ou unha entidade local- exerce as
stias competencias de xeito notoriamente abusivo, obstaculi-
zando ou impedindo de maneira desproporcionada e non ra-
zoable en atencién 6s fins procurados, o exercicio por parte
doutra entidade das que lle corresponden.

E, con efecto, nesta STC 46/1990, o Alto Tribunal declarou
que determinadas manobras lexislativas do Parlamento cana-
rio, que proxectaban adiar para a Comunidade Auténoma ca-
naria a entrada en vigor da Lei estatal de augas, incorrian en ...

“... inconstitucionalidade porque o lexislador canario, por me-
dio desta técnica lexislativa, infrinxiu o principio de submisién

de tédolos poderes piiblicos 4 Constitucion e 6 resto do orde-

namento xuridico (art. 9.1), tratou de impedi-la eficacia das dis-

posicions normativas sobre a materia e infrinxiu o principio

constitucional de seguridade xuridica (art. 9.3).

A vulneracion da obriga de tddolos poderes ptblicos (inclui-
dos naturalmente os autonémicos) de acataren a Constitucion

e o resto do ordenamento xuridico, que implica un deber de le-

aldade entre todos eles no exercicio das siias propias compe-

tencias de modo que non obstaculice o exercicio das alleas,
efectuouna o lexislador canario pola via de adiar sine die no
tempo (e a través da promulgacion de sucesivas leis de suspen-
sién) a entrada en vigor dunha lei estatal, validamente pro-
mulgada e respecto da que este tribunal, ademais, declarou a
stia plena conformidade coa nosa lei fundamental ”18.

b. Deberes positivos de asistencia e relacién interadminis-
trativa baseados na colaboracién.

No tocante 4 sua face positiva —en canto que fundamento de
deberes concretos de relacién e asistencia administrativa—, o
principio de colaboracién ten unha maior virtualidade que, neste
caso si, se vera extraordinariamente reforzada pola formulacién
normativa que se realice deses deberes. Estes deberes poden cla-
sificarse, en atencion 6 seu réxime xuridico, en dous grupos fun-
damentais:

b.1. Deberes positivos de informacién, asistencia e auxilio



interadministrativos. Con relacion a eles, a xurisprudencia do
TC detense principalmente no mais problematico, pola poten-
cialidade erosiva que ten das competencias autonémicas, cal é
o deber de informacién reciproca.

Asi, a STC 103/1989, do 3 de xuno, que resolve os recursos
de inconstitucionalidade que en contra da Lei estatal de pesca
formularan a Xunta e o Parlamento galegos, sanciona a lexiti-
midade da prevision realizada nesa Lei de deberes de informa-
cién, en canto que necesarios para a elaboracién dos plans que,
en exercicio da sia competencia de coordenacién ex. art.
149.1.13 CE, lle correspondia elaborar 6 Estado!?, 6 conside-
rar que:

“Tampouco merece chata de inconstitucionalidade o deber

de “informar” o Estado, por parte das comunidades auténo-

mas, a efectos de “valora-lo cumprimento dos plans”. Unha pre-

vision semellante (establecida con cardcter xeral no art. 2 da Lei

do proceso autonémico) responde adecuadamente 6 principio

xeral de cooperacidn inserido na nosa forma de organizacién

territorial do Estado (STC 186/1988, fundamento xuridico 7°,
entre outras moitas) e xustificase aqui, ademais, en atencion as
esixencias de coordenacién na planificacién que a lei preveu”20.

Complétase este tratamento xurisprudencial dos deberes de
informacién e, mdis en xeral de asistencia, coa advertencia de
que estes non poden derivar en controis ilexitimos da actividade
das CCAA ou, no seu caso, dos EELL, nin supor atrancos 6 exer-
cicio auténomo das competencias que a estes entes lles corres-
pondan, tal e como establecen as STC 53/1988, 104/1988 ou
152/1988.

Polo que atinxe 6s deberes reciprocos de asistencia e auxilio
interadministrativos, a STC 214/1989, do 21 de decembro —para
o ambito local-, ratifica a constitucionalidade da previsién en
leis estatais destas manifestacions concretas do principio de co-
laboracién. Fronte a pretension anulatoria da Generalitat de Ca-
talufia contra 6 art. 55.a) LRBRL por considerala como unha
norma interpretativa da Constitucién, considera o Alto Tribu-
nal que:

“O feito de que a LRBRL integre semellantes previsions po-
dera merecer xuizos ben diversos, dado que non deixan de ser
superfluas, 6 estabeleceren uns mandatos que, mesmo non pre-
vistos, seguirian a ser igualmente efectivos. Mais, en todo caso,
ainda a pesar desa constatacion, a sia previsién non advoca a
pretendida inconstitucionalidade, precisamente porque non ve-
fen a integrar nin a completar prevision constitucional nin-
gunha, senén a reiterar unhas esixencias consubstanciais 6
propio exercicio polo Estado, as comunidades auténomas e as
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entidades locais das competencias que, conforme co bloque da

constitucionalidade lle corresponden”.

O ordenamento autonémico espafol conta xa cunha certa tra-
dicién en canto 4 regulacién destes deberes, comezada nos RRDD
de transferencias e traspasos, continuada coa LPRA de 1983, ar-
ticulada organicamente a través da Lei 17/1983, de delegados
do Goberno nas comunidades auténomas, estendida 6 ambito
local pola LRBRL e completada no art. 4.1.c), d) e e) da LPAC 2.

Sen embargo, e fronte 4 normativa anterior, a LPAC intro-
duce diias novidades fundamentais:

* Dunha banda, a extensién deste deber xeral de auxilio in-

teradministrativo, para mais ala do simple deber de infor-

macién?2, 4 prestacion da asistencia activa que as demais
administraciéns precisen para o exercicio das stias compe-
tencias e mdis 4 cooperacion para a execucion de actos dou-
tras administraciéns féra do seu dmbito de competencias?3.

Este alongamento do deber de auxilio interadministrativo,
vén configuralo en termos moi semellantes 6s do auxilio xudi-
ciario regulado na LAC e, con cardcter mdis xeral, na LOPX de
1985, que disp6n no seu art. 273 que “os xuices e tribunais co-
operaran e se auxiliaran entre si no exercicio da funcién xuris-
diccional”.

En segundo lugar, a LPAC introduce como novidade o me-
canismo do requirimento como instrumento para o cum-
primento normal do deber xeral de auxilio interadministrativo,
nas alineas 2 e 3 do art. 4:

2. “Para os efectos do disposto nas letras c) e d) da alinea an-
terior, as administraciéns puiblicas poderdn solicitar cantos da-
tos, documentos ou medios probatorios estean a disposicién
do ente 6 que se dirixa a solicitude. Poderdn tamén solicitar asis-
tencia para a execucién das suas competencias”.

3."A asistencia s6 se poderd negar cando o ente do que se so-
licita non estea facultado para prestala ou cando, de facelo, lles
causase un prexuizo grave s seus intereses ou 6 cumprimento
das stias funciéns. A negativa a prestar asistencia comunicara-
selle motivadamente & Administracién solicitante”.

Con relacién a esta alinea 32, preséntase o problema dos li-
mites do deber de auxilio: é claro que a lei recolle un deber xe-
ral de auxilio interadministrativo de base constitucional, de xeito
que as excepcions 6 mesmo tefien que interpretarse restrictiva-
mente. Con todo, a LPAC perdeu a posibilidade de fixar, con ca-
racter exemplificativo, e tal como fai a Lei de procedemento
administrativo da RFA de 197624, os supostos mais tipicos nos
que a negativa a ese deber estivese xustificada, establecendo sim-



plemente unha clatisula xeral -“prexuizo grave 6s seus intere-
ses ou 6 cumprimento das stias funciéns”-, xunto con outra es-
cusa que nin facia falla reproducir por derivar das regras xerais
da competencia administrativa. Xa que logo, e por mais que as
escusas 0 deber de auxilio previstas na lei tefien caracter taxado
e son polo tanto de interpretacion restritiva, compre encher de
sentido a citada cladsula xeral coa indicacién dos supostos que
se poidan predicir como mdis comtins:
! Cando o cumprimento do requirimento de auxilio conleve
unha carga econémica extraordinaria. Neste punto, unha
emenda do grupo popular apoiada por outros grupos par-
lamentarios durante a tramitacién do proxecto de LPAC -que
ia no sentido de que “cando a colaboracién ou asistencia a
prestar por unha Administracion a outra traia custos, pode-
ranse por estes de manifesto de forma documentada, e soli-
citarase a asuncién dos mesmos pola Administracién
demandante da devandita colaboracién ou asistencia”-, foi
rexeitada pola maioria que, diferenciando entre o que son
custos do deber xenérico de auxilio e custos que se deriven
de deberes madis especificos, considerou que estes tltimos
poden ser base para funda-la negativa nun “prexuizo eco-
nomico grave”. Neste caso, e dentro das relaciéns normais
de cooperacion entre o ente requirido e o requirinte, pode-
rase abrir un proceso de negociacién a través do cal o pri-
meiro podera condiciona-lo auxilio 4 asuncién polo segundo
dos custos que o mesmo envolva.
# Tamén cabe aventurar que de choca-lo requirimento de au-
xilio co deber de segredo informatico establecido no art. 10
da Lei 5/1992, do 29 de outubro?5 de regulacién do trata-
mento informatizado de datos de cardcter persoal, a solici-
tude de auxilio non pode, senén que mesmo debe, ser
denegada, con base, hai que entender, na primeira das escu-
sas do art. 4.3% LPAC: non esta-lo 6rgano facultado para pres-
tala.

b.2. Ben madis dificil de artellar xuridicamente se nos pre-
senta o outro dos “deberes” que podemos derivar da que de-
nominamos face positiva do principio de colaboracién; o deber
de establecer canles de relacion entre as diferentes instancias
que integran o Estado composto.

Neste campo, o cardcter admonitorio que presentan nor-
malmente os pronunciamentos xurisprudenciais acerca da co-
laboracién chega 6 seu grao maximo. Xa non se trata de afirmar
uns deberes minimos de convivencia ~como poden se-los de
auxilio ou informacién reciprocos- senén de dar un paso madis:
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que o exercicio das respectivas competencias se faga en réxime
de concertacién e participacién.

O TC establece neste eido unha orientacion xeral de escasa
virtualidade xuridica. Nos casos de concorrencia competencial,
0 que acontece é que as instancias competentes,

“ .. entran nun marco necesario de cooperacion e colabora-
cién, en canto que se orientan a unha accién conxunta, na que
non deben minguarse nin a competencia da comunidade so-
bre a materia subvencionada nin a que o Estado ten para ase-
gura-la unidade da politica econ6mica, asi como a efectiva
consecucién dos obxectivos procurados nos programas 6s que
se asignan as subvenciéns"26.

O establecemento e alcance do tal “marco de necesaria coo-
peracién”, depende en calquera caso da vontade das instancias
implicadas ou, subsidiariamente, e s6 cando exista unha atri-
bucién expresa no BC dunha competencia de coordenacién, do
poder que o ente superior tefia para impérlle unilateralmente
certos limites 6 exercicio competencial que realicen os inferio-
res (mdis nese caso, na nosa opinién, non estaremos propria-
mente diante dun suposto de cooperaciéon). Mesmo, normal-
mente, estes chamados tefien un destinatario preciso -o Estado-,
e utilizanse para CCAA pola restricién do seu dmbito compe-
tencial que resulta da xenerosidade coa que o TC interpreta os
seus titulos competenciais: ben recofiecéndolle competencias
con dubidosa base constitucional?’, ben afirmando un poder
de gasto estatal non exactamente cinguido ds sias competen-
cias materiais?8, ou ben, mais en xeral, ali onde se producen su-
postos de concorrencia imperfecta entre unha competencia ex-
clusiva dunha comunidade auténoma -agricultura, ganderia-
e unha competencia estatal basica de carécter horizontal -nor-
malmente, a que titula ex. art. 149.1.13 CE-, casos nos que a
competencia autonémica adoita safr enfeblecida??.

1.
Os instrumentos de colaboracion

1. Cooperacion e coordenacion

Antes de entrarmos no exame concreto dos instrumentos
funcionais e orgdnicos mais importantes a través dos que se re-
aliza a colaboracién entre o Estado e as CCAA, compre realizar
unhas obrigadamente amplas precisions terminoléxicas e con-
ceptuais, precisiéns inescusables por canto as veces o TC utiliza
indistintamente os termos cooperacion, colaboracién e coor-



denacién para se referir 4 mesma cousa -0 que nos, en puridade,
denominaremos principio ou deber de colaboracién-, aumen-
tando a confusién o feito de que noutras ocasiéns, en cambio,
diferencia entre cooperacién e coordenacién, 6 consideralas
como técnicas distintas.

Na linguaxe do TC, colaboracién e cooperacién utilizanse
indistintamente. Mais, ainda asi, podemos realizar unha dis-
tincién: a que vai do principio (colaboracién) a unha das
técnicas posibles a través das que ese principio se pode facer
efectivo (a cooperacion).

No tocante 4 coordenacién, por mdis que tamén 4s veces
o TC utiliza o termo como sinénimo de cooperacién ou de
colaboracién, o certo é que as mdis recentes sentencias do
TC tenen establecido claramente os caracteres distintivos da
coordinacién -en canto que técnica de relacion interadmi-
nistrativa30- fronte s técnicas de cooperacién. En palabras
da STC 214/1989,

“... se ben tanto unhas como outras técnicas -coordinacién e
cooperacion- se orientan a flexibilizar e a previr disfunciéns de-
rivadas do propio sistema de distribucién de competencias,
ainda que sen alteraren en ningiin dos casos a sta titularidade
e o exercicio das competencias propias dos entes en relacién, o
certo € que as consecuencias e os efectos dunhas e doutras non
son equiparables: a voluntariedade no caso da cooperacién,
fronte a imposicién no da coordinacién, xa que toda coordi-
nacién envolve un certo poder de direccién, consecuencia da
posicion de superioridade na que se encontra o que coordina
fronte 6 coordinado (...) o que explica e xustifica que, desde o
punto de vista competencial, distintas sexan as posibilidades
de porier en marcha unhas e outras formulas” (fx. 20.f).

Eis polo tanto as diferencias fundamentais entre coopera-
cion e coordinacion, en canto que técnicas a través das que se
fai efectivo o principio ou deber de colaboracién. Sendo os ob-
xectivos procurados os mesmos, por canto que ambas son téc-
nicas de realizacién dos deberes derivados do principio de
colaboracién, a diferencia radica no xeito en que os tales fins se
poden acadar: por medio dunha actuacién voluntariamente con-
certada, no caso da cooperacién ou, no da coordenacién, a tra-
vés, en dltimo extremo, dun poder de imposicién unilateral.

2. A regulacion dos instrumentos de cooperacion

Como consecuencia do anterior, do caricter esencialmente
negocial ou voluntario da cooperacién, é posible que as con-
cretas técnicas cooperativas se activen sen necesidade dunha
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competencia concreta de cooperacién atribuida a un ente. Os
exemplos na experiencia do Estado autonémico son demostra-
tivos desta afirmacién: a proliferacién de convenios entre o Es-
tado e as CCAA sen existir ningunha previsién constitucional e,
ata a LPAC, tampouco legal respecto disto.

Neste mesmo sentido maniféstase tamén, como acabamos
de ver, a xurisprudencia do TC, para a cal, e fronte 6 que acon-
tece coa coordinacién, 6 non supo-la cooperacién un limite 6
exercicio das competencias dos entes en relacién, non ten por-
que vir amparada nunha expresa atribucién competencial.

Sen embargo a tendencia seguida noutros estados descen-
tralizados, e nidiamente observable tamén no Estado espafiol,
vai no sentido da institucionalizacion dos medios ou instru-
mentos de cooperacion que, nun primeiro momento tifian a sda
tnica base e fonte de regulacién no acordo das partes. O avance
deste proceso de institucionalizacion a través da stia regulacion
normativa, levanta unha nova cuestién: a de cal sexa a instan-
cia competente para o establecemento dos tipos normativos a
través dos que se ha de desenvolve-la cooperacién interadmi-
nistrativa.

A resposta que o TC oferece é rotunda e reitérase xa desde a
STC 76/1983, do 5 de agosto: o establecemento do sistema bé-
sico de relacions interadministrativas, forma parte da materia
“bases do réxime xuridico das administraciéns publicas e do
procedemento administrativo comun” do art. 149.1°.18 CE, e
entra por tanto dentro das competencias do Estado. Sirva como
testemurnio o seguinte pardgrafo tirado do f.x. 18° da xa citada
STC 76/1983:

“Polo que respecta ds normas relativas s comunidades plu-
riprovinciais, pode encontrarse no art. 149.1°.182 da Consti-
tucién a habilitacién que lle permite 6 lexislador (...) establecer
as bases do rexime xuridico das administraciéns ptiblicas, e den-
tro da dita competencia ha de entenderse comprendida a regu-
lacién das relaciéns entre as distintas administracions e, por
ende, das bases a que se haberd de axustar a coordenacién en-
tre estas asi como as transferencias ou delegaciéns de funciéns
administrativas a prol das deputaciéns provinciais”.

Contodo, a regulacién de instrumentos de cooperacién —-ben
na lexislacién sectorial, ben con alcance xeral- pouca eficacia
vai ter mais ca dun rexime supletorio que se aplicara ali onde
non chegue a vontade das partes e sempre que estas non o ex-
cluisen expresa ou implicitamente3!, féra de lembrar determi-
nados principios que operan con independencia de estaren ou
non expresamente formulados nunha norma positiva (princi-
pio de indispoiibilidade das competencias, etc.).



3. Técnicas funcionais: os convenicos de colaboracion

A. Introducion

No sisterna autonémico instaurado pola CE de 1978, difi-
cilmente poderia negarse que os convenios de colaboracién se
converteron no principal instrumento de relacién entre o Es-
tado, as CCAA e, bastantes veces, tamén os EELL. As razons desta
frecuencia dos instrumentos negociais de relacién atépanse non
s6 en fendémenos referibles 4 case totalidade das administracions
modernas -a sta preferencia polas formas moles de interven-
cidn, a stia cada vez maior vocacion arbitral e de composicion
de intereses—, sen6n tamén a circunstancias endémicas do or-
denamento espanol no cal, a inexistencia de instancias estables
de encontro entre o Estado e as CCAA asimilables as segundas
camaras ou consellos dos Estado federais e, mais en xeral, a de-
ficiente previsién de instrumentos de relaciéon no bloque da
constitucionalidade, obriga a que as relaciéns entre os diferen-
tes suxeitos que integran o Estado composto se tefian que ba-
sear no acordo, fundamento que explica tamén a bilateridade
que caracteriza estas relaciéns, sen embargo, progresivamente
superada a través dos convenios de subscricion xeneralizada.

Paradoxicamente, esta importancia real dos mecanismos con-
vencionais de relacién entre o Estado e as CCAA € inversamente
proporcional 4 stia regulacién constitucional ou estatutaria: non
hai unha soa norma que se refira a eles, silencio constitucional
e estatutario que é mdis rechamante, se cadra, de atendermos a
regulacion que dos convenios entre CCAA recolle a alinea 22
do art. 145 CE, prevision reiterada despois nos diferentes esta-
tutos, convenios estes que non se caracterizan precisamente pola
sua frecuencia32.

Este silencio constitucional, mesmo sendo habitual noutros
sistemas de descentralizacion politica non deixa de presentar
problemas: a inexistencia dun rexime xuridico preciso para es-
tes convenios —se reparamos na dificuldade de cualificalos sen
mdis como contratos publicos, a non ser que este concepto se
interprete de xeito amplisimo e, por iso, sen produci-lo efecto
de determina-la aplicacién 6s mesmos dun rexime xuridico pre-
ciso-; como consecuencia do anterior, as dificuldades que pre-
senta a sua esixibilidade, problema que se ben é comtin a tédalas
técnicas de cooperacion, se presenta no eido dos convenios con
especial agudeza; en fin, os problemas derivados da resistencia
6 control e mesmo 6 cofiecemento publico dunhas practicas nas
que -sorpresivamente e en contra do que acontece nos conve-
nios horizontais entre CCAA- a primacia dos gobernos e a con-
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seguinte ausencia de control parlamentario € case total, a non
ser que realmente se considere como control o acto de aproba-
ci6n dos orzamentos nos que se contefian partidas para o fi-
nanciamento das actividades ou programas acordados ou a
simple comunicacién 6 Senado prevista no art. 8.2 da LPAC.

B. Natureza xuridica dos convenios interadministrativos

De atendermos 4 literatura dedicada 4 cuestién da natureza
xuridica dos convenios interadministrativos, os puntos de acordo
doutrinal pédense resumir no seguinte: que baixo a denomi-
nacién xenérica de convenios, concertos ou acordos interadmi-
nistrativos, se agacha en realidade un mesto e heteroxéneo
conxunto de figuras que -singularizadas polo seu obxecto, fi-
nalidade, por envolveren ou non compromisos financeiros, pola
posicién que no mesmo adoptan as partes, etc.— dificilmente se
poden reducir 4 unidade, “substantivando” a denominaci6n de
convenio, acordo ou concerto para crear con ela unha nova ca-
tegoria xuridica quen de determinar unha natureza xuridica co-
mun e, en consecuencia, un tnico réxime xuridico aplicable.
Precisamente, esta heteroxeneidade supora unha pluralidade de
naturezas e de réximes xuridicos.

Podemos, en calquera caso, afirma-la natureza contractual
dos convenios de colaboracion, concibindo o termo contrato
en sentido lato como mero acordo de vontades. Mais esta defi-
nicién xenérica emprazanos a determinar diante de que caste
de contratos estamos. Semella claro que non nos atopamos
diante de contratos administrativos, e non so pola tallante ex-
clusién que deles realiza o art. 3.1.c LCAP do seu dmbito de apli-
cacién, senén tamén por evidentes razons dogmaticas derivadas
do propio concepto do contrato administrativo como unha re-
lacién de subordenacién, que no caso espafol se agrava como
consecuencia das prerrogativas que nestes contratos lle concede
a lei 4 Administracién, incompatible coa autonomia de dous
entes publicos que se concertan dende unha posicién de igual-
dade. No caso dos convenios interadministrativos, a relacion
non é de subordinacion senén de coordinacién ou, pola mellor
comprension, de cooperacion.

De calquera xeito, esta natureza contractual dos convenios,
de tédolos convenios, ten que ser matizada nun duplo sentido:
dunha banda, atendendo 4 existencia dos denominados “con-
venios normativos”, nos que a natureza contractual deixa paso
4 caracterizacién do convenio como norma obxectiva, e pola
outra, pola existencia, comunmente admitida pola doutrina, de
convenios que non tefien cardcter xuridico por expresaren sim-
ples declaraciéns de intenciéns, sen contido obrigacional.



# Con relacion a pretendida categoria dos “convenios nor-
mativos”, entendemos que no ordenamento das relaciéns
interadministrativas entre o Estado e as CCAA non procede
a consideracién dos convenios como fontes auténomas de
dereito obxectivo. A inexistencia neste ambito das relaciéns
de colaboracién dun artigo que, como 0 96.12 CE para o
caso dos tratados internacionais, afirme o caricter norma-
tivo dos convenios, leva obrigadamente a concluir que estes,
en canto contratos ou pactos, se han de limitar a aplica-lo
dereito obxectivo, sen podelo crear. A anterior afirmacién
deriva, ademais, da analise dunha cladsula que moitos des-
tes convenios de colaboracién entre o Estado e as CCAA adoi-
tan incluir:

“En calquera momento o convenio podera ser revisado de
mutuo acordo a instancia de calquera das partes e, en todo caso,
para adaptalo as modificacidns lexislativas que lle afecten”33,
Esta clatisula -e entendendo por modificaciéns lexislativas,

para estes efectos non s6 as legais, senén tamén as regulamen-
tarias, porque, e referindonos s relacions entre o Estado e as
CCAA é o principio de competencia e non de xerarquia o rector
das mesma- non indica méis que, sendo os convenios acordos
ou contratos de coordenacién que han ser, segundo reiterada
xurisprudencia constitucional, respectuosos coa orde constitu-
cional e estatutaria de competencias e mais tamén, como cal-
quera resolucién ou contrato, do ordenamento xuridico vixente,
pois, diciamos, de estableceren estes convenios a ordenacién do
exercicio mancomunado de competencias de xeito contrario 6
disposto por normas posteriores a el, a situacién do contrato se-
ria a equivalente a producida no suposto de ter algunha das par-
tes instado a sua resolucion, pois que esa norma contraditoria
co contido do contrato emanada por algunha delas, manifesta
precisamente unha vontade contraria 6 exercicio das sias com-
petencias na forma que resulta do acordo34.

En todo caso, os convenios poden ter en determinados su-
postos certa relevancia, que non natureza, normativa. Deste
xeito:

# E perfectamente admisible que o convenio contefia o com-

promiso de dous entes ptiblicos de aprobaren no seu orde-

namento interno como norma o texto pactado nun convenio.

Mais, neste suposto ¢ claro que de tal acordo non poden de-

rivar obrigas xuridicas33, senén que sera un simple com-

promiso politico.

1 E, en segundo lugar, é tamén perfectamente admisible que

0 convenio tefia forza normativa mercé a remisién dunha
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norma. Tal acontecia no eido subvencional co art. 17 da Lei
39/1992, do 29 de decembro, de orzamentos xerais do Es-
tado para 1993, conforme 6 cal:

“Os créditos destinados 6 financiamento de sectores, servi-
cios, actividades ou materias naquelas CCAA que tefian asumi-
das competencias de execucion respecto disto e que non fosen
obxecto de transferencia directa en virtude da presente lei, te-
rdn que territorializarse inmediatamente, por medio de normas
ou convenios de colaboracién36, que incorporaran criterios ob-
xectivos de distribucion e, no seu caso, fixardn as condicions de
outorgamento das subvenciéns”.

No caso dexergado por este artigo, de se distribuiren territo-
rialmente as subvenciéns por medio de convenios, estes serian,
conforme coa teoria da “fisién da norma”, elementos normati-
vos “xebrados”, conforme coa exitosa expresién de Meilan37.

C. Réxime xuridico dos convenios interadministrativos

Na exposicién e andlise do rexime xuridico aplicable 6s con-
venios interadministrativos de colaboracién, compre diferen-
ciar dous plans: o plan externo, dentro do que se incluiran as
cuestions relativas 6 obxecto e eficacia dos convenios, e o in-
terno, referido 6 proceso de formacion da vontade negocial en
cada un dos entes asinantes. E deste xeito que, convencional-
mente, falaremos de réxime externo e réxime interno.

c.1. Réxime externo.

O silencio constitucional relativo s convenios de colabora-
cién entre o Estado e as CCAA, non o hai que interpretar, xa di-
xemos, como unha prohibicién dos mesmaos, senén como unha
admision implicita da figura, como consecuencia da personali-
dade xuridica e da capacidade negocial dos entes ptiblicos te-
rritoriais.

Sen embargo, esta admisién constitucional dos convenios
dentro do marco xeral das relaciéns de colaboracién entre os
diferentes entes que integran o Estado non determina, loxica-
mente, a inexistencia de limites e condicionamentos 4 stia lexi-
timidade constitucional que, tirados da xurisprudencia do TC
espanol, exporemos a continuacién:

# Principio de indisponibilidade das competencias. Os con-
venios tefien que respecta-la orde constitucional e estatuta-
ria de distribucion de competencias, segundo unha xa longa
tradicién xurisprudencial de afirmacién do principio de in-
disponibilidade das competencias. Esta esixencia xeral con-
crétase, a stia vez, nunha serie de presupostos de lexitimidade
dos convenios de colaboracién entre o Estado e as CCAA:



# Que os entes que subscriban os convenios o fagan no exer-
cicio das stas competencias, conforme co principio xeral re-
coniecido no art. 12.12 e 62.12.b) LPAC, recollido no ambito
da contratacion publica no art. 12 LCAP. Noutro caso, e como
consecuencia do art. 62.12.b) LPAC, o convenio serd nulo
de pleno dereito.

# En relacion co anterior, o obxecto dos convenios de cola-

boracién vén condicionado polo principio de indispoiiibi-

lidade das competencias, nos termos en que este se afirma
no art. 8.12 LPAC:

“Os convenios de conferencia sectorial e mailos de colabora-
ci6n, en ningun caso supofien renuncia das competencias pro-
prias das administraciéns que intervenen”.

Este principio de irrenunciabilidade das competencias pro-
xecta dubidas acerca da constitucionalidade de determinados
convenios: asi, aqueles que suponan unha transferencia de com-
petencias, ben do Estado 4s CCAA, ben das CCAA 6 Estado. No
primeiro caso (transferencia do Estado s CCAA), a existencia
dunha via expresamente dexergada para este fin polo art. 150.12
e 22 CE, procedementos de transferencia que establece impor-
tantes garantias formais -reserva de lei- e materiais —-mecanis-
mos de control- para estas transferencias, supdn que as trans-
ferencias realizadas por via de convenios non so sexan ilexitimas
por afectar 6 principio de indispoiiibilidade das competencias,
sendn tamén, e como apunta Alberti Rovira, por fraude de lei
constitucional.

Polo que atinxe 4 transferencia de competencias das CCAA
6 Estado, neste caso si que hai que interpreta-lo silencio cons-
titucional respecto disto como unha prohibicion38.

Estas rigorosas limitaciéns que para o obxecto dos conve-
nios de colaboracién derivan do principio de indisponibilidade
das competencias, poderian matizarse de acollérmo-la distin-
cién entre titularidade e exercicio das mesmas. En certo modo,
esta diferenciacién fundaméntase no proprio principio de au-
tonomia: se os entes publicos son libres para decidir como exerce-
las stias competencias, pola mesma poden lexitimamente decidir
exercelas de acordo cos demais3?.

Esta diferenciacion podémola considerar asumida polo TC,
a partir da STC 71/1983, do 29 de xullo49, na que o Alto tribu-
nal considera que o convenio asinado entre a Generalitat cata-
lana e o Icona polo que a primeira -que ostenta a competencia
executiva en materia de montes e zonas de montana- lle cede
temporalmente 6 organismo estatal a xestion dos montes de-
clarados de utilidade publica. Considera o TC, en primeiro lu-
gar, que o citado convenio
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“é irrelevante para determina-lo ordenamento competente no
material, que é o tinico que lle corresponde a este Tribunal 41,
determinacién que o Alto Tribunal efectia,

“con independencia do organismo 6 cal se lle atribia o seu
exercicio, a determinacién do cal non lle corresponde a este Tri-
bunal”42,

Deste xeito, a sentencia non exclie a eficacia xuridica do con-
venio de colaboracién:

“A sentencia debe limitarse a determina-la titularidade da com-
petencia atendendo 6 establecido na Constitucién e no Esta-
tuto de Autonomia de Catalufa, sen que tal afecte, naturalmente,

4 situacion previamente existente en virtude do convenio”43.

k Voluntariedade do convenio. En segundo lugar, e xa que o
convenio é manifestacion da cooperacién interadministra-
tiva, ten de ser voluntario. E dicir, que a stia sinatura non se
pode configurar como condicién necesaria para o exercicio
de competencias que estatutariamente lles correspondan as
CCAA, nomeadamente se se trata de competencias exclusi-
vas. No ambito das axudas estatais en materias de compe-
tencia das CCAA, o TC ten afirmado con frecuencia esta
esixenciat4, se ben establecendo unha gradacion dos condi-
cionamentos que 6 exercicio da competencia autonémica
pode o Estado introducir por via de convenios, en funcién
do caracter exclusivo ou compartido da competencia que as
CCAA titulen sobre as materias nas que as axudas se esta-
blezan45.

# Qutras limitaciéns 6 obxecto dos convenios. Dentro des-
tas hai que considerar que, malia o silencio constitucional e
xurisprudencial neste punto, os convenios non poden regula-
las materias reservadas 4 lei.

Esta limitacién foi advertida pola doutrina alema para os
convenios entre os Linder e a federacién, e deriva da propria na-
tureza dos convenios: se estes son acordos realizados entre os
executivos respectivos —o art. 6.12 LPAC refirese directamente 6
“Goberno da Nacién” e 6s “Gobernos das CCAA"- estes non
poden ser competentes para afectar por medio de convenios o
que non poden regular regulamentariamente. Xa que logo, e no
caso espaiiol, esta limitacién se pode entender contida no art.
6.12 LPAC, de acordo co cal:

“O Goberno da nacién e os gobernos das CCAA poderan re-
alizar convenios de colaboracién entre eles, no dmbito das stias
respectivas compelenc:as”.

Expostos deste xeito os limites que o ordenamento espanol
impo6n para a lexitimidade dos convenios de colaboracién en-



tre o Estado e as CCAA, compre agora analiza-la regulacién que
respecto disto contén a LPAC nos seus art. 6 a 8.

O art. 6 LPAC realiza unha sancién legal da admisibilidade
dos convenios de colaboracién entre o Estado e as CCAA que,
en canto concrecion lexislativa dunha das manifestaciéns do
principio de colaboracién, ten o alcance sinalado respecto dou-
tras que o lexislador no mesmo Titulo I realiza. Esta admision
xeral da figura, realizase na alinea 12 deste art. 6 xa transcrita.

Este art. 6.1* LPAC presenta s6 un problema: nin sempre,
como demostra a praxe destes tiltimos anos, os convenios se re-
alizan entre os respectivos gobernos estatal e autonémicos, se-
nén que o corrente € incluso que as partes no mesmo sexan
departamentos destes ou, tamén, organismos auténomos de-
pendentes deles. Xa que logo, a referencia 6s gobernos deste art.
6 ten que interpretarse, desde o noso punto de vista, como re-
ferida ds administracions en xeral46.

O art. 6.22 LPAC indica, pola sia banda, un contido minimo
dos convenios que, na nosa idea, ten un caracter potestativo, e
coincide esencialmente co determinado, para o ambito interno
da Administracién do Estado, polo Acordo do Consello de Mi-
nistros de 2 de marzo de 1990. Estes requisitos formais recolli-
dos no art. 6.22, por mdis que non fagan senén expresar desde
o punto de vista formal esixencias que, como dixemos ante-
riormente, afectan 4 propia lexitimidade do convenio, non se
poden considerar como presupostos de validez do mesmo, aten-
dendo a unha serie de argumentos que consideramos decisivos:

# O cardcter potestativo da norma, claramente indicado polo

“cando asi proceda”.

# Que a non observacion destas esixencias formais non que-

re dicir que os requisitos materiais que expresan non se cum-

pran (v.gr., que non se indique a competencia coa que cada

Administracién actia como reclama a letra b) do art. 6.22

LPAC, non quere dicir que non tefian competencia para asi-

na-lo convenio).

En fin, estes requisitos que, “cando asi proceda”, deberin
especifica-los convenios segundo o art. 6.22 LPAC son 0s se-
guintes:

“a) Os organos que realizan o convenio e a capacidade xuri-
dica coa que actie cada unha das partes.

b) A competencia que exerce cada Administracion.

¢) O seu financiamento.

d) As actuaciéns que se acorde desenvolver para o seu cum-
primento.

e) A necesidade ou non de estabelecer unha organizacién para

a sua xestion.
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f) O prazo de vixencia, 0 que non impedir4 a sia prérroga se
asi o0 acordasen as partes.
g) A extincién por causa distinta 4 prevista na alinea anterior,

asi como a forma de termina-las actuaciéns en curso para o su-

posto de extincion”.

O art. 6.3% LPAC, pola siia banda recolle tamén unha prac-
tica comin nas relaciéns convencionais entre o Estado e as
CCAA:

“cando se cree un 6rgano mixto de vixilancia e control, este
resolvera os problemas de interpretacion e cumprimento que

se poidan presentar respecto dos convenios de colaboracién”47.

A parte dos convenios de colaboracién “comtins”, a LPAC
prevé ademais dias especies de convenios que participan da
mesma natureza que a sinalada para os de colaboracién.

# Os “convenios de conferencia sectorial”, regulados no art.

52 LPAC, e que presentan como tnica particularidade o feito

de seren producto da formalizacién dos acordos dunha con-

ferencia sectorial e seren, polo tanto, de caracter esencial-
mente multilateral (art. 5.3 LPAC)48.

# Convenios que creen un consorcio. Como sinala Jiménez
Blanco#?, o art. 7 LPAC supén o recofiecemento 6 maximo
nivel normativo do que a realidade das cousas vifia xa im-
poniendo nas relaciéns de colaboracién entre o Estado e as
CCAA: a configuracién do consorcio como un instrumento
xeral para o exercicio mancomunado de competencias ad-
ministrativas e non simplemente como unha figura privativa
do réxime local. Esta “deslocalizacién” dos consorcios, po-
deria bater co principio de indisponibilidade das compe-
tencias 6 envolve-lo exercicio de competencias propias por
medio de 6rganos de composicién mixta e con funciéns exe-
cutivas e de xestion. Para salvar esta contradicion, haberd que
apelar unha vez mais a distincién entre titularidade das com-
petencias e exercicio das mesmas, plenamente aplicable 6s
consorcios pola sta vinculacion cos convenios que establece

a propia LPAC.

Con efecto, segundo o art. 7.12 LPAC,

“Cando a xestién dun convenio faga necesario crear unha or-
ganizacion comun, esta adoptara a forma de consorcio dotado

de personalidade xuridica”.

Xa que logo, o evidente condicionamento que para o exer-
cicio da stia competencia por parte dos entes consorciados de-
termina o convenio que crea o consorcio, cesard cando remate
a vixencia do convenio, ben polo decurso do prazo de tempo
nel establecido sen se prorrogar aquela, ben por denuncia ou



retirada unilateral dalgunha das partes. Neste caso, os entes asi-
nantes recuperan plenamente o exercicio individual das stas
competencias.

O resto da regulacién contida no art. 7 LPAC, establece un
rexime xuridico embrionario destes consorcios, que en defini-
tiva se resolve cunha remisién 6 que dispofian os seus respecti-
vos Estatutos:

“22_Os Estatutos do consorcio determinaran a fin do mesmo,

asi como as particularidades do seu réxime orgénico, funcional
e financeiro.

32, Os 6rganos de decision estaran integrados por represen-
tantes de tédalas entidades consorciadas, na proporcién que se
fixe nos estatutos respectivos.

42 Para a xestion dos servicios que se lle encomendan pode-
ran-se utilizar calquera das formas previstas na lexislacién apli-
cable as administracions consorciadas”.

Pola stia banda, o art. 8.22 LPAC, referido 4 eficacia dos con-
venios, establece, como xa dixemos, que os convenios de con-
ferencia sectorial e os de colaboracién realizados, obrigaran as
administraciéns que intervefian dende o momento da sia si-
natura, a non ser que neles se estableza outra cousa. Batemos
asf cun dos problemas que mais dificuldades presentan no ré-
xime xuridico dos convenios interadministrativos: o da sua efi-
cacia e, principalmente, o da posibilidade de esixir xudiciaria-
mente O seu cumprimento.

Neste sentido, da xurisprudencia constitucional non pode-
mos tirar maiores conclusions acerca da obrigatoriedade dos
convenios, é dicir, acerca de se son meros acordos politicos ou
se tefien un verdadeiro contido xuridico quen de fundar unha
pretension. Os dados para responder a esta cuestion, resposta
que atendendo 4 diversidade de convenios existentes non sera
tinica, podémolos sintetizar nos seguintes:

# O caracter contractual dos convenios de colaboracién na
medida en que, como xa concluimos, expresan un pacto ou
acordo. Desbotado que sexan contratos administrativos, con-
forme co art. 3.1.c LCAP, cémpre sen embargo termos en
conta o que dispén o art. 3.2 do mesmo corpo legal:

“Os supostos dexergados na alinea anterior regularanse polas
stias normas especiais, aplicindose os principios desta lei para
resolver diibidas e lagoas que se puidesen presentar”.

Esta remision, en calquera caso, non resolve grande cousa 6
ter como base contratos que se deben realizar con particulares.
Xa dixemos que as prescricions relativas as prerrogativas da Ad-
ministracién, capacidade para contratar coa Administracion, etc.,
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non son realmente aplicables 6s convenios interadministrativos.
Pola mesma, tampouco o serdn as normas relativas 6s 6rganos
administrativos competentes para contratar, por canto esta é un-
ha regulacién que, polo que atinxe 4 Administracién do Estado
xa se acha, como veremos, contida no Acordo de 2 de marzo de
1990 e polo que atinxe 4 Administracién das CCAA é materia
que lle corresponde 4 sda potestade de autoorganizacién.

i Doutra banda, xunto cos convenios que establecen verda-
deiras obrigas xuridicas para as partes, hai outros que sim-
plemente contefien “unha declaracién de intenciéns, unha von-
tade de cooperacién, unha manifestacién voluntarista sen
connotacions obrigacionais”50. Verbo destes convenios inte-
radministrativos “non obrigacionais” o que existe é simple-
mente un compromiso politico, por canto dificilmente o
cumprimento destas obrigas podera esixirse xudiciariamente>!.

O criterio esencial para diferenciar uns convenios dos outros
serd, precisamente, o do seu contido: se existe un compromiso
concreto de realizar unha determinada obra, de achegar unha
subvencién ou de contribuir 6 financiamento dunha actividade,
atoparémonos diante dun convenio plenamente obrigatorio po-
dendo instarse xudiciariamente o cumprimento das obrigas que
del resultan para os asinantes ou, no seu caso, esixi-la respon-
sabilidade que derive do seu incumprimento.

Respecto destes convenios obrigatorios, a posibilidade do
control xudiciario é evidente, conforme non s6 co disposto no
art. 8.32 LPAC>2 senén por imperativo do art. 106.12 CE que
lles encomenda 6s tribunais o control da legalidade da actua-
cién administrativa. Este é, ademais, un extremo xa afirmado
pola xurisprudencia ordinaria mesmo con anterioridade 4 pro-
mulgacion da LPAC, como mostra a STS do 16 de marzo de 1987
que, analizando a figura dos convenios interadministrativos,
considera que neles os entes ptblicos asinantes acttian

“... como tales nunha situacién de igualdade e coa intencién

de consegui-la satisfacién de intereses comtins”.

Considera a sentencia que os convenios tefien natureza con-
tractual, por canto expresan:
“... unha concorrencia de vontades sobre un mesmo obxecto

e orientadas a unha especifica finalidade”.

Mais é precisamente esa posicion de igualdade das partes no
convenio a que impide a aplicacién das prerrogativas adminis-
trativas propias dos contratos administrativos, de xeito que esta...

“... reservada 6s tribunais a faculdade impositiva en canto 4

execucién do pactado, se non se leva a fin polas partes intere-
sadas de comtin acordo”.



En conclusion, cando o convenio contefia compromisos cer-
tos —ou, como di o TS, “una concorrencia de vontades sobre un
mesmo obxecto e orientadas a unha especifica finalidade”, para
mais ald das xenéricas de cooperacién ou colaboracién nun sec-
tor material determinado onde os dous entes asinantes conco-
rran competencialmente-, por aplicacién dos principios xerais
dos contratos o cumprimento dos mesmos poderase esixir xu-
diciariamente.

Desde o punto de vista financeiro, menos dibidas ainda pre-
senta o caracter de verdadeiras obrigas ou, desde outra perspec-
tiva, de verdadeiros créditos contra a Facenda Publica, dos
compromisos determinados ou determinables de financiamento
ou de subvencion contidos nun convenio interadministrativo,
sempre que existe crédito orzamental previsto para os efectos,
como consecuencia do art. 42 LXOrz. E mesmo, seguindo unha
consolidada xurisprudencia, cando o compromiso de gasto non
conte con cobertura orzamental ou esta non abonde para cu-
brilo completamente, a Administracion resultara obrigada a in-
demniza-lo beneficiario desa subvencion nula, pola via da sda
responsabilidade patrimonial®3.

Dentro ainda deste réxime externo dos convenios, dispén o
art. 8.22 LPAC que

“Os convenios de conferencia sectorial e mais cos convenios

de colaboracion realizados obrigaran as administracions inter-

venientes, desde o momento da sua sinatura, agas que neles se

estableza outra cousa”.

Esta eficacia dos convenios desde o momento da stia sina-
tura, compre reputarlle-la limitada ds partes asinantes, pois para
que sexa eficaz fronte a terceiros sera precisa a sia publicacion
nos diarios oficiais correspondentes, tal e como prevé o para-
grafo 3° do art. 8.22 LPAC>4.

O terceiro dos requisitos que establece o art.8.22 LPAC -o
da comunicacion 6 Senado dos convenios de colaboracion e
mais dos de conferencia sectorial-, non o hai que considerar
como un requisito esencial para a validez ou a eficacia do con-
venio, tanto porque coa publicacidon do convenio nos diarios
oficiais correspondentes xa se pode decata-lo Senado da sta exis-
tencia, canto porque a cimara alta non dispon de ningunhas fa-
cultades de control sobre os mesmos>>.

¢.2. Rexime interno.

A marxe de escasas normas autonomicas que regulan o pro-
ceso de formacion da vontade respectiva para os efectos da rea-
lizacién de convenios ou outros aspectos dos mesmos (rexistro,
etc.)56, a regulacién madis completa deste que denominamos ré-
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xime interno dos convenios, é a contida no Acordo do Consello
de Ministros, do 2 de marzo de 1990, que substitie anteriores
acordos da Comisién Delegada do Goberno de Politica Auto-
némica do 13 de setembro de 1984 e do 18 de xuno de 1985.

Esta regulacion “interna” estatal do réxime xuridico dos con-
venios de colaboracién entre o Estado e as CCAA, atende 6s se-
guintes extremos: a) autorizacion dos convenios; (b) subscricion,
publicidade e seguimento dos convenios; (c) contido dos con-
venios; e d) canle orgdnica para o cumprimento do proprio
acordo?7.

4. Técnicas organicas: en especial, as conferencias sectoriais

As conferencias sectoriais adoitan ser consideradas como o
paradigma dos érganos de colaboracion ou cooperacion. Segu-
ramente por esta razon, a LPAC dedicou o seu art. 5° 6 estable-
cemento dun amplo réxime xuridico das mesmas, completando
o xa anteriormente disposto no art. 4 da LPrA38. Sen embargo,
esta “promocion” lexislativa da figura que, nun loable intento
de supera-lo doutrinalmente tan deostado bilateralismo nas re-
laciéns entre o Estado e as CCAA, realiza o lexislador de 199259
non nos pode facer esquece-la existencia e importancia doutros
o6rganos bilaterais de cooperacién, nomeadamente, as comisions
bilaterais de cooperacién entre o Estado e cada CA, 6rganos sen
fins ou competencias sectoriais especificas e que, féra do art. 69
da Lei de melloramento do Foro de Navarra®?, non contan con
regulacién de seu no ordenamento xuridico espanol®!.

O art. 5 LPAC a penas fai referencia a unha das especies den-
tro do xénero dos 6rganos multilaterais de cooperacién, 4s con-
ferencias sectoriais ou de primeiro nivel, definidas por Fernandez
Farreres®2 como organos colexiados compostos por represen-
tantes 6 mais alto nivel politico-administrativo do Estado e das
CCAA, que tefien cardcter sectorial, por bloques materiais ho-
moxéneos, e que actian como redes de discusion e fixacion de
lifias de actuacién administrativa. Mais, xunto con estes, hai ou-
tros 6rganos multilaterais de cooperacién®3, como son os 6r-
ganos de segundo nivel®* —-formados por altos funcionarios do
Estado e das CCAA que tefien como labor primordial preparar
e discutir previamente os temas que van ser debatidos no seo
dunha conferencia sectorial- e mdis as comisions, relatorios ou
grupos de traballo -formados por expertos estatais e autono-
micos-, que tefien como funcién a andlise das medidas admi-
nistrativas concretas precisas para a execucioén dos acordos
acadados no seo das conferencias sectoriais.



Atendendo 4 regulacion do art. 5 LPAC, dispén este:

12, “Co fin de asegurar en todo momento a necesaria cohe-
rencia da actuacién das administracions publicas e, no seu caso,

a imprescindible coordinacién e colaboracién, podera convo-

carse os 6rganos de Goberno das distintas comunidades auté-

nomas en conferencia sectorial co fin de intercambiar puntos

de vista, examinar en comiin os problemas de cada sector e as

medidas proxectadas para afrontala ou resolvelos”.

Polo tanto, as conferencias sectoriais configtiranse, segundo
dixemos, como drganos de cardcter meramente deliberativo$3,
formado por representantes do Estado —o ministro correspon-
dente- e das CCAA -conselleiros- do mais alto nivel.

22, "A convocatoria da conferencia realizarase polo ministro
ou ministros que tefian competencias sobre a materia que vaia
ser obxecto da Conferencia Sectorial. A convocatoria farase con
antelacion suficiente e acompanarase da orde do dia e, no seu
caso, da documentacién precisa para a preparacién previa da
conferencia”

De novo, esta alinea recolle unha solucién xa establecida no
proxecto de Lohapa, sancionada pola STC 76/1983, do 5 de
agosto, que pasou portanto 6 definitivo art. 4 LPrA. Nesta sen-
tencia, e fronte a alegacion do representante do Consell Execu-
tiu da Generalitat de Catalufia no sentido de que outorgarlle 6
ministro ou ministros estatais o poder de convocatoria das con-
ferencias sectoriais suponia coloca-las CCAA nunha situacién
de subordinacién xerarquica a respecto do Estado, o TC negou-
lle natureza xerarquica a este poder de convocatoria, lembrando
ademais que:

“En calquera caso, non cabe discuti-la posicién de superiori-
dade que constitucionalmente lle corresponde 6 Estado como
consecuencia do principio de unidade e da supremacia do in-
terese da Nacién 66,

Segue o art. 5 LPAC:

32, "Os acordos que se adopten nunha conferencia sectorial
irdn asinados polo ministro ou ministros competentes e polos
titulares dos érganos de Goberno das comunidades auténomas.

No seu caso, estes acordos poderan formalizarse sobre a deno-

minacién de Convenio de Conferencia Sectorial”.

Precisamente, debido 4 natureza puramente deliberante das
conferencias sectoriais, sublifiada pola STC 76/1983 e recofie-
cida polos partidos politicos asinantes dos acordos autonémi-
cos do 28 de febreiro de 199257, a tnica posibilidade que existe
para que estas acadasen resultados practicos, entendendo por
tales compromisos da actuacién das partes nelas representadas,
€ a formalizacion como convenios de colaboracién dos acordos
logrados no seu seo.

114 B
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No ano 1994 déronse dous pasos importantes no camino
da cooperacién orgdnica institucionalizada entre o Estado e as
comunidades auténomas: dunha banda, o acordo logrado na
sesién do 30 de novembro de 1994 da Conferencia para Asun-
tos relacionados coas comunidades europeas, sobre “Participa-
cién interna das comunidades auténomas nos asuntos comu-
nitarios europeos a través das conferencias sectoriais” e, da outra,
o debate publico sobre a institucionalizacién dunha conferen-
cia de presidentes das comunidades auténomas e mdis o do Go-
berno do Estado, suscitado pola proposta que o Presidente da
Xunta da Galicia realizou no curso do primeiro debate sobre o
Estado das Autonomias, realizado no Senado en setembro do
ano pasado.

% Con relacién 6 acordo primeiramente referido hai que su-

blifia-los dous extremos mais relevantes que el mesmo pre-

senta no relativo 4 cooperacion orgdnica entre o Estado e as
comunidades auténomas:

1. O acordo, avanzando neste punto nas linas marcadas no
de 1992, de Institucionalizacién da Conferencia para Asuntos
relacionados coas comunidades europeas, desefia un esquema
de participacién das comunidades autonomas na formacién da
vontade comunitaria do Estado que ten como canle principal
as distintas Conferencias Sectoriais competentes por razén da
materia. A tal fin, tanto na fase ascendente como na descendente
de participacién nos asuntos comunitarios, establece un proce-
demento marco cunha serie de minimos que obrigatoriamente
haberan de respecta-las conferencias sectoriais e que, en todo
caso, tera cardcter supletorio dos procedemetos aprobados por
estas.

2. O acordo contén elementos importantes de promocion
da cooperacién horizontal entre as diferentes comunidades au-
ténomas®8, 6 facer depender na fase ascendente a fixacion da
posicion negociadora inicial do Estado da existencia dunha po-
sicion comun das comunidades auténomas competentes.

t No tocante a proposta dunha conferencia de presidentes,

chamada a culmina-la rede de conferencias sectoriais e con

funcions de cardcter basicamente politico (coordina-las con-
ferencias sectoriais, participacién nos asuntos relacionados
coa Unién Europea, servir de instancia de dialogo e de de-
sefo xeral da politica autonémica), sublifia-la novidade que
no dmbito do dereito comparado representa®, a simpatia
coa que foi recibida pola doutrina? e, sen embargo, o medo

a unha maior relegacion dos lexislativos autonémicos que

os termos en que a proposta se formula esperta.



1.
Conclusions

Con demasiada frecuencia, o principio de colaboracién é
aludido como panacea das “doenzas” que lle afectan 6 desen-
volvemento do Estado autonémico. As mdis das veces invocacions
retoricas, como as contidas nos acordos de febreiro de 1992,
non son senén fumes que non deixan ve-los lumes que, ben por
pudor, ben porque suporia entrar nun debate acerca da defini-
tiva configuracién do Estado espariol, semella convir agachar.

Non se quere dicir co anterior que a colaboracion non deba
ocupar un lugar sobranceiro no desefio do Estado, mais o lugar
que lle corresponde. Nin menos mais nin tampouco miis. Polo
tanto, os chamados 4 colaboracién non poden ocultar que o
problema fundamental da participacién autonémica na for-
macién da vontade estatal non estara resolvido ata que non
exista un Senado verdadeiramente territorial —tanto na stia com-
posicién como nas sas funcions—, mentres que non se elimine
a visién negativa e prexuizosa contra a colaboracién horizontal
que latexa no art. 145 CE e que, na mina idea, é en grande me-
dida responsable da inexistencia dun tecido de relaciéns inte-
rautonémicas que agora, cando é preciso fixa-la posicién estatal
no proceso comunitario europeo de toma de decisions en ma-
terias que lles afectan as CCAA, é preciso recuperar.

Tamén hai que denuncia-lo uso perverso que —-quizais 6
abeiro do vello aforismo “volenti non fit iniuria”’- moitas veces
se realiza dos instrumentos de cooperacién, nomeadamente dos
convenios, como medio para o Estado recuperar influencia e fa-
culdades en materias que, co BC na man, deberfan correspon-
der por enteiro as CCAA7!, ou ben para limita-la conflictividade
competencial, obxectivo loable que, sen embargo non deberia
implicar unha renuncia encuberta das CCAA &s sias compe-
tencias. Tamén é certo que a pouca confianza que o TC suscita
nelas é un incentivo engadido para estas practicas.

A euforia cooperativa tamén non nos deberia levar a esquece-
la primacia dos executivos a que un modelo como o aleman de
federalismo cooperativo -sexa cal for o nome que a stia trans-
posicién 6 Estado espafiol reciba: Administracién tinica ou Ad-
ministracion comun- se dirixe fatalmente. E esta relegacion dos
lexislativos a meros referendadores ou formalizadores de acor-
dos conseguidos no nivel administrativo ou partidario —xa ex-
perimentada coa ampliacién das competencias das CCAA do
art. 143 CE, pactada en febreiro de 1992 polos dous partidos
estatais maioritarios— para mais ald da subversién da division
de poderes interna de cada unha das instancias en relacion, su-
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pon para as comunidades auténomas a transmutacion cualita-
tiva da sia autonomia: da posibilidade de elaborar politicas pro-
pias, 4 faculdade de executar no seu dmbito territorial plans e
programas deseiiados polo Estado, polo xeral cunha moi cativa
participacién autonémica.

En fin, o lugar que lles corresponde 6s mecanismos de coo-
peracion s6 se atopard se, previamente, se realiza unha opera-
cion de redefinicion do Estado autonémico que mais que mirar
cara a féra, volva 4 propia esencia, 4 razén bésica que levou o
constituinte de 1978 a considera-lo artellamento territorial do
Estado como un dos problemas mdis importantes para ser re-
solvido na CE. E esta razon era e segue a ser —eis o atranco fun-
damental que 6 meu ver suscita a copia de modelos comparados
que, como o alemdn ou o americano, parten de causas distin-
tas- o da plurinacionalidade do Estado espanol, que s6 dun
xeito parcial e incompleto se reconiece na CE. Xa que logo, unha
evolucion coherente do sistema pasa primordialmente pola re-
difinicién e a garantia dos ambitos competenciais respectivos
do Estado e das CCAA, que corrixa os excesos centralistas al-
biscables na xurisprudencia constitucional e que, solucionando
os problemas derivados do proceso de integracion europea, lles
asegure 4s CCAA a posibilidade real de formularen politicas pro-
pias sen limitalas a penas a executar, botando as especies tipi-
cas do pais, decisiéns que o Estado envia precocifiadas. K

A Coruna, agosto de 1995



1 O presente traballo correspéndese substancialmente co relatorio pre-
sentado polo autor nas xornadas “Novas prerspectivas do sistema auto-
némico” que, realizadas polas EGAP, tiveron lugar en Cambados, os dias
26 e 27 dexullo de 1995.

2 Ou, en palabras da STC 37/1987, do 26 de marzo, “A autonomia sig-
nifica precisamente a capacidade de cada nacionalidade ou rexién para de-
cidir cando e como exerce-las stias propias competencias, no marco da Cons-
titucién e do Estatuto” (fx. 10).

3 Por canto outros principios estruturais da organizacién territorial do
Estado, como o de unidade (art. 2 e 8 da CE) ¢, en menor medida, o de so-
lidariedade (art. 2 e 138 da CE), atopan a sta maior virtualidade no mo-
mento previo da distribucién competencial, basicamente, 6 lle determina-
ren a reserva 6 Estado dos poderes suficientes para garanti-la vixencia dos
tales principios.

4 Cfr., STC 214/1989, do 21 de decembro, FX 20.

5 Cfr., entre outras moitas, a STC 27/1987, do 27 de febreiro.

6 Neste sentido, certas expresions puntuais do principio tales como os
deberes de informacion reciproca, reiteradamente afirmados desde a STC
76/1983, do 5 de agosto, e agora formulados na LPAC de 1992. E espe-
cialmente expresiva neste sentido, a STC 51/1993, do 11 de febreiro (rela-
tiva 4 Lei estremena de coordenacién de policias locais), na que se fai un
resumo da doutrina constitucional neste ponto:

"A existencia de deberes reciprocos de intercambio de informacién é, en xeral,
unha consecuencia do principio de colaboracién que debe presidi-las relaciéns
entre calquera Administracion territorial, derivado do modelo de organizacién
territorial que a Constitucion establece (...). Compre por tanto entender que,
dado o cardcter bilateral e reciproco de tal deber, que non xoga unicamente en
relacion co Estado nin tampouco implica unha indebida extension das com-
petencias autonémicas”,
£ precisamente esta, que nos saibamos, a primeira sentencia constitu-

cional que alude directamente 4 regulacién na LPAC das relaciéns inte-
radministrativas, 6 dicir:

“Neste mesmo sentido, a recente Lei 30/1992, do 26 de novembro, de rexime
xuridico das administracions publicas e do procedemento administrativo co-
mun, ordena os principios de relacién entre as administraciéns ptiblicas, dis-
tinguindo entre facilitar informacion a outras administracions (art. 4.1.c), pres-
tar cooperacion e asistencia activas (idem, idem) e a coordenacién de compe-
tencias (art. 18)"

7 Por canto a existencia de competencias en réxime de colaboracién - va-
le dicir, a colaboracién como criterio de repartimento competencial - é ab-
solutamente excepcional no BC. A penas se poden sinala-los casos das com-
petencias en materia de denominaciéns de orixe, que se adoitan configu-
rar estatutariamente como competencias autondmicas en réxime de cola-
boracién co Estado (asi, o art. 33.2 do Estatuto de autonomia para Caste-
la-A Mancha, ou o 12.d do Estatuto de autonomia para Asturias, 6 que se
refire a STC 209/1989, do 15 de decembro).

8 Neste sentido, claramente na STC 227/1988, do 29 de novembro, FX
2: "a proxeccion sobre un mesmo medio fisico ou recurso natural de titu-
los competenciais distintos a prol do Estado ou das comunidades auté-
nomas, impoén a colaboracién entre dmbalas dias administraciéns”.

9 Neste sentido, as STC 106/1987 e 13/1988, citadas por Cruz Villalén
(Cfr., "La doctrina constitucional sobre el principio de cooperacién”, pax.
123, en Cano Bueso, coord., “Comunidades Auténomas e Instrumentos de
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Cooperacion Interterritorial”, Tecnos-Parlamento de Andalucia, Madrid,
1990).

10Cfr., fx. 3.
Ncfr,fx2

12 En palabras do TC “Un axeitado equilibrio entre o respecto ds auto-
nomias territoriais e a necesidade de evitar que conduzan a separacions e
compartimentos que descofiezan a propia unidade do sistema (art. 2 CE)
pode realizarse a través da adopcién de formas e férmulas de coordenacion
e colaboracién mdis abertas e flexibles que a utilizacion exclusiva de in-
tervenciéns normativas reguladoras que imponan determinadas conductas
ou decisidns. Respectando rigorosamente as competencias de execucion
das comunidades auténomas e sen introducir indebidamente formas de
control directo ou xerdrquico, debe admitirse a competencia do Estado,
cando dispén de competencias normativas plenas para establecer, cunha
finalidade coordenadora, condicionamentos no exercicio competencial,
que s6 serian contrarios 4 orde constitucional cando, do punto de vista cua-
litativo ou cuantitativo, suponan unha perda da autonomia de execuciéon
das comunidades auténomas”.

As consecuencias desta extension das faculdades estatais de coordena-
cién son claras: dunha banda, limita-lo xogo dos instrumentos de coope-
racién —ou, cando menos, o seu xogo sen teren pendurada por riba deles a
espada de Damécles da imposicién unilateral- 6s supostos de concorren-
cia competencial segundo o esquema bases-desenvolvemento e mais ta-
mén a aqueles sectores da realidade social —~como por exemplo o de de-
fensa dos consumidores- onde se produce unha concorrencia de diferen-
tes titulos competenciais estatais e autonémicos (no exemplo proposto, sa-
nidade, comercio interior e lexislacién mercantil. Vid. respecto disto a STC
202/1992, do 3 de novembro). Da outra, desde o punto de vista da divi-
sion de poderes, supord un maior protagonismo do Executivo estatal na
medida en que eses mecanismos “mais flexibles e abertos” de coordena-
cién, o liberan dos estreitos marcos materiais e formais dentro dos que de-
be opera-la potestade regulamentaria.

13 Velaqui, unha vez miis, as dificuldades que para a sia xuridificacién
-¢ dicir, para se converter en algo mais que un consello ou un deber me-
ramente moral- presenta o principio de colaboracién. .

14 Cfr., STC 187/1988, do 17 de marzo, fx. 12 ¢, citando a anterior, a STC
13/1992, do 6 de febreiro, fx. 7.

15 Cfr., STC 27/1987, do 27 de febreiro, f. x. 2.

16 Dicia o TC naquela ocasién que "o feito de integrar na LRBRL seme-
llantes previsiéns podera merecer xuizos ben diversos, dado que non dei-
xan de ser superfluas 6 estableceren uns mandados que, mesmo non pre-
vistos, seguirian a ser igualmente efectivos” (f.x. 19).

17 Por exemplo, no art. 116 da Lei de costas: “As administraciéns pabli-
cas, as competencias das cales incidan sobre o dmbito espacial dexergado
na presente lei, axustaran as sias relaciéns reciprocas 6s deberes de infor-
macién mutua, colaboracién, coordenacion e respecto daquelas”,

18 Cfr, fx. 4.

19 “Informacién para a coordenacién” expresamente prevista no art. 18.1°
da LPAC, onde se di que: “Os 6rganos administrativos no exercicio das sui-
as competencias propias axustardn a stia actividade nas stias relaciéns con
outros érganos da mesma ou doutras administraciéns 6s principios esta-
blecidos no art. 4.12 da lei, e coordenarana coa que lles puidese corres-
ponder lexitimamente a estes, podendo solicitar para iso a informacién que
precisen”.



20 Cfr., fx. 9, alinea a), paragrafo 3°.

21 Sen contarmos coas previsions que nese sentido se realiza tamén na
lexislacién sectorial ou nos convenios de colaboracién entre o Estado e as
comunidades auténomas, 6s que faremos infra referencia detallada.

22 Art. 4.1.c: “Facilitarlles ds outras administraciéns a informacién que
precisen sobre a actividade que desenvolvan no exercicio das siias propias
competencias”.

23 “Prestar, no @mbito propio, a cooperacion e a asistencia activas que as
outras administracions puidesen solicitar para o eficaz exercicio das sdas
competencias” [art. 4.12.d) LPAC], deber xeral que presenta unha mani-
festacién concreta para o caso da execucién extraterritorial de actos admi-
nistrativos, no art. 4.4 LPAC, conforme co cal: “A Administracién xeral do
Estado, as das CCAA e mailas entidades que integran a Administracién
local deberdn colaborar e auxiliarse para aquelas execuciéns dos seus actos
que se precisen realizar féra dos seus respectivos dmbitos de competencias”.

24 Con efecto, o paragrafo 5°, alinea 22, desta lei especifica os supostos
nos que un 6rgano non vén obrigado a prestar auxilio: cando outro 6rga-
no o poida facer de forma notoriamente mais sinxela ou con gastos noto-
riamente menores; cando s6 poida facelo cun gasto desproporcionadamente
elevado e, finalmente, cando como consecuencia do auxilio pona en peri-
g0 a execucion das stas propias funciéns.

25 Segundo o cal “o responsable do ficheiro informatizado e quen in-
tervena en calquera xeira do tratamento dos datos de caracter persoal estdn
obrigados 6 segredo profesional respecto dos mesmos e 6 deber de garda-
los, obrigas que subsistirdn ainda despois de remataren as sias relaciéns
co titular do ficheiro informatizado 6 que se refire o art. 7",

26 Cfr., STC 201/1988, do 27 de novembro, f.x. 2, reproducido, entre ou-
tras, pola STC 13/1992, do 6 de febreiro.

27 Vid. a STC 146/1986, do 25 de novembro, en materia de asistencia so-
cial.

28 Cfr. a STC 13/1992, do 6 de febreiro e as sentencias nela citadas. Vid.
os meus libros “Os limites is competencias autonémicas de fomento”,
EGAP, Santiago de Compostela, 1992 e “Ayudas Puiblicas y Estado Auto-
némico”, Universidade da Corufia, A Coruna, 1995,

29 Vid., como proba desta afirmacién, a STC 188/1989, do 16 de no-
vembro, en materia de agricultura.

30 Xa que o termo coordinacion é tamén quen de ser entendido con di-
ferentes acepciéns: como principio, competencia que os entes superiores
poden ostentar sobre os inferiores nunha organizacion estatal descentra-
lizada, etc.

31 Como, pola sua parte, recofiece directamente o lexislador. Neste sen-
tido, a E.de M. da LRBRL sinala, na lifia do preceituado despois polo art.
59.1°, que:

“As técnicas de relacién entre as administraciéns publicas tefien de ter por ob-
xecto mdis ben, a definicion do marco e dos procedimentos que faciliten o en-
contro e a comunicacion (...), fundamentalmente voluntarios y de base negocial”.
Pola stia banda, a E. de M. da LPAC recolle tamén unha similar profesién

de fe cooperativa 6 declarar que

“A cooperacién € un deber xeral, a esencia do modelo de organizacion territo-
rial do Estado autonémico, que se configura como un deber reciproco de apoio
e mutua lealdade que non ¢é preciso que se xustifique en preceptos concretos,
porque non se pode impor sendn acordarse, conformarse ou concertarse”.

32 As razéns desta practica inexistencia de relaciéns cooperativas hori-
zontais entre as CCAA responde a diversas razéns, oportunamente adver-
tidas pola doutrina:
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i Dunha banda o bilateralismo que marca as relaciéns do Estado coas
CCAA, sempre na procura de relaciéns privilexiadas, bilateralismo que,
escusado € dicilo, produce un clima de reticencias e desconfianza inte-
rautonémica, clima que determinadas razéns politicas ou histéricas xa
propician bastante.

i Da outra, a propia regulacién deste instrumento, rixida e formalista de
mdis como para permiti-lo establecemento de canles fluidas de rela-
cién interautonémica. E evidente que esta regulacién constitucional dos
convenios entre CCAA transpira desconfianza - como xa demostra a
sta localizacién sistematica na CE: xusto a seguir, no art. 145.12 CE, da
prohibicién da federacién entre CCAA.

33 A clatisula transcrita incliese nos convenios de cooperacién para a res-
tauracion hidroléxica-florestal de concas, subscritos entre o Icona e varias
CCAA en 1985-1986. Estes convenios, por canto establecen un detallado
réxime para o exercicio mancomunado das competencias estatais e auto-
némicas na materia de referencia, non dubidamos que serian dos que a
doutrina citada supra no texto, non dubidaria en cualificar de normativos.

34 En sentido andlogo 6 propugnado no texto, o informe emitido po-
los servicios xuridicos do Senado, a peticién da mesa da mesma Cdmara,
en relacion coa retirada unilateral que o actual goberno navarro anun-
ciou do convenio entre esa comunidade foral e a CAPV, polo que se crea-
ba un érgano de cooperacién vasco-navarro. O citado informe considera
que tal retirada unilateral do acordo “debe reputarse conforme ¢ dereito
por non existir ningiin obstdculo xuridico que o impida” (Cfr. El Pais, do
6 de novembro de 1996, pax. 28).

35 Mesmo porque se asi fose suporia derroga-los respectivos sistemas in-
ternos -estatal e autonémico- de division de poderes, obrigando o Go-
berno 6 Parlamento a adoptar como lei unha norma determinada.

36 Reparar, que en certo modo xa é significativa, na contraposicién que
este precepto establece entre convenio e norma.

37 Cfr, “La distinci6n entre norma y acto administrativo”, ENAP, Madrid,
1967, pax. 45 e ss.

38 Para Alberti Rovira (¢fr, “Los convenios de colaboracién entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas”, ADCP n° 2, 1990, pix. 85 e ss.) a
admisibilidade desta posibilidade depende inescusablemente dunha pre-
visién constitucional expresa, non sé polo que acontece no caso inverso a
través do art. 150 CE, senén porque constitie unha excepcién tanto 6 prin-
cipio de indisponibilidade de competencias como 6 principio de atribu-
cién estatutaria dos poderes das CCAA. En todo caso, se hai supostos de
convenios nos que se lle atribien funcions autonémicas 6 Estado (caso da
asuncién estatal via convenio da xestién de determinados impostos auto-
noémicos, contra o pagamento dunha comisién sobre o arrecadado), e so-
bre os que a citada prohibicién proxecta fundadas dibidas de lexitimidade.

39 Cfr., Alberti Rovira, “Los convenios ...", cit., pax. 85 e 87.

40 Vid. o comentario que da mesma fai Ruiz Robledo, ¢fr. “Sobre la na-
turaleza juridica de los convenios entre Comunidades Aut6nomas”, en El
Estado de las Autonomias, Tecnos-Estudi General de Lleida, Madrid, 1991,
péx. 76.

41fx 1°,

42 [dem nota anterior.

43 fx.59,

44 Cfr., STC 95/1986, 96/1986 e 13/1992 entre outras.

45 Cfr., STC 13/1992, do 6 de febreiro, fx 7 e 10.



46 Neste sentido, ningtin dos nove convenios que se levan publicados es-
te ano 1995 realizados entre Galicia e o Estado foi subscrito polos gober-
nos correspondentes, senén polos xefes dos respectivos departamentos com-
petentes por razén da materia ou mesmo por autoridades de rango infe-
rior. (Vid., a alinea 22 da Resolucién do Consello da Xunta do 8 de abril
de 1991, DOG do 30 de abril).

47 Esta previsiéon pode posibilita-lo cumprimento de determinadas es-
tipulaciéns frecuentes nos convenios do estilo da seguinte tirada do Con-
venio do 5 de xullo de 1993, realizado entre a Direccion Xeral de Produ-
cions Agrarias do Ministerio de Agricultura, Pesca e Alimentacién e o di-
rector xeral de Produccién Agropecuaria e Industrias Alimentarias da Xun-
ta da Galicia: “As cuestiéns litixiosas que puidese suscitar a aplicacién do
presente Convenio, serdn solucionadas conforme 6 principio sobre a ma-
teria (sic) resultante do capitulo I do Titulo Preliminar da LCE".

Se analizamos este cap. Il do Titulo preliminar da LCE, repararemos ime-
diatamente na sia inaplicabilidade 6s convenios de colaboraci6n xa que,
fundamentalmente, ;quen serd o 6rgano de contratacion titular das pre-
rrogativas ai reguladas?

48 Asi por exemplo, os acordos 6s que infra faremos referencia, acadados
na Conferencia para asuntos relacionados coas comunidades europeas.

49 Cfr., "De las Administraciones Publicas y sus relaciones”, en Comenta-
rio sistemdtico a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y
del Procedimiento Administrativo Comiin”, Carpieri, Madrid, 1993, pax. 74 e 75.

50 Cfr., Martin Rebollo e Pantaledn Prieto, “Exigibilidad de los convenios
interadministrativos y consecuencias patrimoniales de su incumplimien-
to”, en “Estudios Juridicos en memoria de Luis Mateo Rodriguez”, Univer-
sidade de Cantabria, Santander, 1993, pdx. 310. Este seria o caso do Acor-
do da Conferencia Sectorial para Asuntos relacionados coas comunidades
europeas, do 29 de outubro de 1992, relativo 4 institucionalizacién da de-
vandita conferencia, que no seu punto 6° e tltimo dispon:

“Consonte coa natureza politica deste acordo, considérase que a vontade
que se manifesta na sia formalizacion permanece suxeita exclusivamente 6 man-
temento da mesma”, de tal xeito que a vontade contraria 6 acordo expresada
por algunha das partes determina sen mais, sen posibilidade de reclamar xu-
diciariamente o cumprimento do acordo, o desistimento do mesmo. Esta ¢, ade-
mais, unha conclusion que se podia tirar loxicamente do contido do acordo sen
necesidade da precision deste punto 6°, xa que, jcomo reclamar xudiciariamente
o cumprimento de compromisos como o de "mante-la periodicidade nas sias
reuniéns”, ou a “asistencia regular dos seus membros”, ou “residenciar na con-
ferencia aquelas cuestions proprias do seu dmbito tematico”, ou “propiciar que
as cuestions nas que se aprecie a necesidade dunha decision comiin se solucio-
nen por medio de acordos, a eficacia vinculante dos cales para cada unha das
administraciéns resultard da sia subscricion polas partes que o decidan face"?

51 Asi por exemplo, os convenios entre o MTSS e diferentes CCAA du-
rante 1985, 1986 e 1987 para a coordenacién da politica de emprego,
nos que simplemente se establece un marco xeral de cooperacién entre o
organismo estatal e os autonémicos para o estudio e desenvolvemento de
diferentes programas nese eido.

52 "As cuestions litixiosas que poidan xurdir na sta interpretacién (dos
convenios regulados nos art. 6, 7 e 8 LPAC) e cumprimento, sen prexuizo
do disposto no art. 6.3%, seran de cofiecemento e competencia da xurisdi-
cién contencioso-administrativa e, no seu caso, da competencia do Tribu-
nal Constitucional”.

53 Asi, entre outras, a STS do 25 de xuio de 1987, na que, partindo da
concepcién —que nés mantemos- da subvencién como acto declarativo de
dereitos, declara o Tribunal que esta expectativa creada se non pode deixar:
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“... inane pola simple razon de que as dotacions orzamentarias queden esgo-
tadas, pois iso supén a frustracién dun dereito que nace no destinatario da nor-
ma que lles dd cumprimento 4s esixencias legais para resultar acredor do dereito
nelas establecido”.

54 “Ambolos dous tipos de convenios deberanse publicar no Boletin Ofi-
cial do Estado e mdis no Diario Oficial da comunidade auténoma corres-
pondente”.

55 Ou, polo menos, isto era o que maioritariamente se mantifia 6 tem-
po da entrada en vigor da LPAC e que, na miiia idea, se pode perfectamente
manter trala reforma do Regulamento do Senado feita o 11 de xaneiro de
1994, xa que o novo art. 56 deste, relativo ds funciéns da Comision xeral
das comunidades auténomas, recolle na sda letra e) a de “ser informada
polo Goberno dos acordos que se realicen entre el e as comunidades au-
ténomas”, mais sen ligar ningunha competencia decisoria a este simple co-
necemento.

56 Entre elas a Resolucién do Consello da Xunta de Galicia do 8 de abril
de 1991 (DOG num. 82, do 30 de abril), relativa 4 realizacion, modifica-
cién e prorroga de convenios de cooperacién con outros entes ptiblicos ou
particulares.

57 O contido deste acordo axustase 6 esquema que segue:

a) Con cardcter xeral, establécese a autorizacion previa da Comision De-
legada do Goberno para Politica Autonémica (en diante, CDGPA), autori-
zacién que se realiza unha vez elaborado o proxecto de convenio corres-
pondente e xa concertado o seu texto coa CA de que se tratar. Para o cum-
primento deste traimite de autorizacién, a unidade promotora do convenio
haberd de enviarlle o texto do mesmo 4 secretaria de Estado para as ad-
ministraciéns territoriais do MAP. Especialmente cando o convenio envol-
va unha nova lifia de colaboracién, o seu texto habera de se acompanar
dunha memoria expresiva dos seus “antecedentes e obxectivos, compro-
misos de colaboracion dexergados e razons que xustifican a sta subscri-
cién”. Na memoria acreditarase tamén o cumprimento dos tramites pre-
vios de cardcter preceptivo, nomeadamente, o informe do Servicio Xuridi-
co verbo dos aspectos xuridicos do convenio.

O proxecto de convenio sera obxecto de informe pola secretaria de Es-
tado para as administraciéns territoriais acerca do previsto no acordo, cues-
tions da sia competencia e, en xeral, sobre o axeitamento do convenio &
politica gobernamental en materia de colaboracion coas CCAA.

Tras deste informe preceptivo —e incorporando 6 texto do convenio, en
caso de acordo da unidade promotora do mesmo, as observacions realiza-
das pola Secretaria de Estado para as administraciéns territoriais ou, en ca-
so de discrepancia, achegando esas observaciéns-, a Secretaria de Estado
submetera o proxecto de convenio & CDGPA.

Este mesmo procedemento observarase nos supostos de mudanzas subs-
tanciais dun convenio en vigor, entendendo por tales as modificaciéns dos
ambitos “subxectivo e materiais do convenio, a substitucién das técnicas
de colaboracién e a alteracién dos compromisos de financiamento” e ta-
mén nos casos de prérroga de convenios autorizados a vixencia dos cales
rematase.

En canto ds especialidatles do réxime de autorizacion, estas refirense a
determinadas clases de convenios de colaboracion:

i Convenios para os que se prevexa a subscricion xeneralizada por varias

CCAA: neste caso, autorizado o proxecto de convenio, a subscricién des-

te con cada CA terd cardcter automatico.

# Cando se trate de convenios de subscricion xeneralizada que contefan

compromisos financeiros para a Administracién do Estado, “a unidade

promotora deberd presentalos dentro dun programa para efectos de que



a Comisién o examine no seu conxunto”. Este programa acompanarase
dunha memoria xustificativa dos obxectivos do mesmo, dos criterios
de distribucion territorial dos compromisos financeiros a cargo da Ad-
ministracién do Estado e as variaciéns que se poidan introducir para de-
terminadas CCAA. Neste caso, a aprobacién do programa pola CDGPA
determinara o cardcter automatico da autorizacién do convenio con
cada CA.

b) Féra do caso de delegacién, os conveios serdn subscritos, por parte da
Administracién do Estado polo ministro ou presidente ou director do Or-
ganismo Auténomo ou Entidade da Seguridade Social que corresponda.

Subscrito o convenio, o departamento ministerial correspondente orde-
nara a stia publicacién no BOE. Asi mesmo, a unidade promotora do con-
venio remitiralle unha copia desta 4 Secretaria de Estado para as adminis-
traciéns territoriais, para os efectos da sia constancia e rexistro.

No tocante 6 seguimento dos convenios, as unidades promotoras dos
mesmos informardn periodicamente a CDGPA a través da Secretaria de Es-
tado para as administracions territoriais da execucion dos convenios e, es-
pecialmente, do cumprimento dos compromisos financeiros que contefian.
Esta informacion realizarase a través dun informe que se remitiré o pri-
meiro trimestre de cada ano sobre o cumprimento dos convenios vixentes;
comunicando as denuncias dos convenios subscritos e demais incidencias
que se produzan na siia execucién e mdis tamén cumprimentando os cues-
tionarios que periodicamente remita o MAP.

c) Polo que atinxe 6 contido dos convenios, os puntos 11° e 12° do Acor-
do establecen un contido normalizado dos mesmos substancialmente coin-
cidente co establecido no art. 6.22 da LPAC. Deste xeito, haberdn de de-
terminar cando menos os seguintes elementos:

i Titulos competenciais que fundamenten a actuacién en réxime de co-
laboracién asi como as razéns que a motivan.

¢ Organos asinantes.

# Obxecto do convenio, é dicir, bases, obxectivos e ambitos materiais do
réxime de colaboracién. Respecto disto, o punto 11° do acordo dispén:
“A prol dun mellor artellamento das relaciéns de colaboracién entre o Estado
e as comunidades autonomas e co fin de evita-la sia excesiva fragmentacion, os
convenios que se promovan tenderdn a dexergar de forma completa unha drea
sectorial especifica e a comprender, co maior grao de integracion factible, as di-
versas técnicas de colaboracion: de asistencia técnica, de apoio instrumental, de
coordenacion no exercicio das respectivas competencias e de cooperacién ou

actuacion conxunta”.

1 Definicién dos obxectivos de asistencia técnica, coordenacion e actua-
cién conxunta previstos para facer efectiva a colaboracién prevista nos
correspondentes compromisos.

¢ Réxime de financiamento: expresion das contias dos compromisos fi-

nanceiros, periodificacién e identificacién orzamentaria ou, no seu ca-

so, dos instrumentos de determinacién diferida das mesmas (criterios de
distribucion, etc.).

# Mecanismos de seguimento da execucién do convenio, no seu caso a

través do establecemento de 6rganos mixtos.

#Vixencia, prorrogabilidade e mecanismos de denuncia e de solucién de

controversias.

d) O punto 13° do convenio disp6n que para facilita-lo cumprimento
do acordo, as unidades promotoras dos convenios manterdn as suas rela-
ciéns coa Secretaria de Estado para as administracidns territoriais a través
da Secretaria Xeral Técnica ou centro directivo que tefia encomendadas as
relaciéns coas administracions territoriais.
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58 Dispén o art. 4 LPrA.:

1. “Co fin de asegurar en todo momento a necesaria coherencia da actuacién
dos poderes publicos e a imprescindible coordenacién, reuniranse de forma re-
gular e periadica, polo menos dias veces 6 ano, conferencias sectoriais dos con-
selleiros das distintas comunidades auténomas e do ministro ou ministros da
drea, baixo a presidencia dun destes, co fin de intercambiar puntos de vista e
examinar en comiin os problemas de cada sector e as acciéns proxectadas pa-
ra enfrontalos e resolvelos”,

2. "A convocatoria realizarase polo ministro competente, ben se trate de reu-
niéns ordinarias ou das extraordinarias que se realizaren para o tratamento de
asuntos que non admitan demora. Neste tiltimo caso, a convocatoria poderi ta-
mén formularse a instancia dalgin dos seus membros”.

59 Recollendo o convido nos acordos auténomicos do 28 de febreiro de
1992, nos que se definian as conferencias sectoriais como:

“o medio habitual e normal, en termos de relacién institucional, para arte-
lla-las actuaciéns das diversas administraciéns publicas” (punto 2°, alinea 3%),
comprometéndose polo tanto os partidos politicos asinantes a promover: “a
constitucién de conferencias naquelas dreas que ainda carecen deste instrumento
€ as partes que consideren necesarias” (punto 2°, alinea 47).

60 Segundo o cal:

“Tédalas discrepancias que se susciten entre a Administracion do Estado e a

Comunidade Foral de Navarra verbo da aplicacion e interpretacién da presen-

te Lei orgdnica serdn formuladas e, no seu caso, resolvidas, por unha xunta de

cooperacion integrada por igual nimero de representantes da Deputacién fo-

ral e da Administracion do Estado, sen prexuizo da lexislacion propia do Tri-
bunal Constitucional e da Administracion de Xustiza”.

Precepto que como se ve, prevé un érgano especifico de colaboracién bi-
lateral asimilable ds comisiéns bilaterais de cooperacion, se ben respon-
dendo tamén s peculiaridades do réxime foral navarro, e 4 concepcién que
nesa comunidade se ten da Lei de reintegracion e melloramento do réxime
foral como lei pactada entre Navarra e o Estado.

61 Os acordos autonomicos do 28 de febreiro de 1992, entre o PSOE e
o PP fan referencia, dentro do punto 2° -"desenvolvemento do principio
de cooperacion”- as comisions bilaterais de cooperacién, dicindo respec-
to delas (alinea 112):

“0 desenvolvemento da cooperacion a través das relaciéns multilaterais com-
pleméntase coa existencia de relacions bilaterais de cooperacion, dandolle ple-
no sentido ¢ principio de cooperacion na medida que, mediante o desenvol-
vemento dos instrumentos bilaterais, non se lles pode dar resposta 6s asuntos
especificos de cada comunidade auténoma.

A experiencia derivada das comisions bilaterais de cooperacion entre as re-
presentacions das institucions estatais e autonémicas, para atender asuntas
especificos de cada comunidade autonoma, leva a valoralas como o estrato po-
litico mdis axeitado para o seu tratamento con cada unha delas.

As comisions bilaterais de cooperacién constitiien o instrumento mais efec-
tivo para realiza-lo intercambio de informacién, negociaciéns e acordos para
darlles resposta ds necesidades derivadas das peculiaridades xeograficas, cultu-
rais, lingtiisticas ou do contido estatutario de cada comunidade auténoma”,

62 Cfr., “El principio de colaboracién Estado-Comunidades Auténomas
y su incidencia orgdnica”, en Organizacion Territorial del Estado: Comunida-
des Autdnomas”, T. 11, IEF, Madrid, 1984.

63 Para unha exposicién sintética da tipoloxia, composicién e funciéns
destes 6rganos “menores” de cooperacion, vid. El Estado de las Autonomias,
MAP, Madrid, 1993, pax. 126 a 130.

64 Por exemplo, o paragrafo 2° do punto 2° do Acordo do 29 de outubro
de 1992, de institucionalizacién da Conferencia Sectorial para Asuntos re-
lacionados coas comunidades europeas, prevé a creacion dunha comisién



de coordinadores de asuntos comunitarios europeos, como 6rgano de apoio
desta. Esta comisién de expertos intégrase, por parte da Administracién do
Estado, por senllos directores xerais, un da Secretaria de Estado para as co-
munidades europeas e outro da Secretaria de Estado para as administra-
ciéns territoriais, e, por parte das CCAA, por un director xeral ou outro cargo
nomeado polo Conselleiro ou membro da sinalada Conferencia Sectorial.

65 Como non podia ser doutro xeito de repararmos no dito polo TC na
stia sentencia do 5 de agosto de 1983, fundamento xuridico 3°:

“|As conferencias sectoriais| non poden substitui-los érganos propios das
comunidades auténomas nin as suas decisions poden anula-las faculdades
decisorias dos mesmos. Tefien que ser 6rganos de encontro para o exame de
problemas comiins e para a discusién das oportunas lifias de accion”,

66 Cfr., f. x. 13°.
67 Cfr., punto 2°, pardgrafo 3°, no que se afirma, parafraseando o TC,
P parag
que

“Este deber de colaboracién (Sentencia 1/1982) 6 que estan sometidos reci-
procamente o Estado e as comunidades auténomas, non implica extensién nin-
gunha das competencias. O Estado non o pode tratar de impofier por medio da
adopcion de medidas coercitivas, sendn buscando para as que tefia de adoptar
trala conformidade das comunidades auténomas competentes, que por esta via
participan na formacion da vontade estatal (sentencias 80/1985 e 96/1986)".

68 Vid., supra nota 31.

69 Por canto na Conferencia de ministros-presidentes dos Linder ale-
mdns non participa o chanceleiro federal, senén que é un exemplo tipico
de cooperacion horizontal (Sobre a mesma vid. ALBERTI ROVIRA, Federa-
lismo y cooperacion en la Repuiblica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1986, pax.
465 e ss.).

70 AJA —cfr., a “Valoracién General” do Informe Comunidades Auténomas
1994, IDP, Barcelona, 1995, pax. 41 e ss.- considera a relativa 4 Confe-
rencia de Presidentes como a mocién mdis importante, xunto coa de re-
forma constitucional do Senado, das aprobadas polo Senado como con-
secuencia do debate sobre a situacién do estado das autonomias.

71 0 exemplo fornecido polos numerosos convenios de colaboracién en
materia de asistencia social son ben expresivos respecto disto.
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